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EL PENSAMIENTO LATINOAMERICANO DE
POSTGUERRA ACERCA DEL PAPEL
DEL SECTOR PUBLICO
Por FUAT M. ANDIC* y SUPHAN ANDIC
D ESPUÉS de la Segunda Guerra Mundial un grupo de economistaslatinoamericanos, la mayor parte de ellos dirigentes de la Co-
misión Económica de Naciones Unidas para América Latina, ha lle-
gado a admitir que los problemas de las economías de esos países,
problemas que se manifiestan en la forma de una inflación crónica,
puede que no se resuelvan con los así llamados, métodos ortodoxos
de política monetaria. Las misiones del Fondo Monetario Internacio-
nal a esos países, las cuales,· fundamentalmente, han abogado por
medidas indiscriminadas de restricción financiera y ajustes en las
tasas de intercambio, COn el fin de incrementar las exportaciones y
detener las importaciones, así como reducir el déficit de la balanza
de pagos, han fracasado, al menos en la opinión de este grupo de
economistas. Estos han llegado a ser conocidos como los "estructura-
listas", así como los que favorecen las medidas del tipo FMI son
conocidos como los "rnonetaristas". La teoría de la inflación de aqué-
llos, que ahora lleva el nombre de cepalismo" .o estructuralismo,
plantea que la inflación no es un fenómeno aislado, sino que es ma-
nifestación de un desajuste estructural en la economía como un todo,
y cuya corrección requiere un enfoque global que abarque en con-
junto la transformación de la economía y de la estructura social.
El presente trabajo centra su atención en los rasgos más sobresa-
lientes de la teoría estructuralista de la inflación, y en aquellas me-
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didas que están directamente relacionadas con el campo fiscal en
cuanto promotoras del desarrollo económico. El concepto de desarrollo
económico es crucial porque, como se verá posteriormente, el argu_
mento estriba en que el desajuste estructural y el malestar de la infla.
ción pueden ser corregidos, solamente, si se les trata como una parte
integral de la política de desarrollo.
Puesto que la visión estructuralista puede ser entendida mejor
dentro de esta controversia, la primera sección de este trabajo des-
cribe el quid del debate entre' estnicturalistas y monetaristas. La
segunda sección examina' las recomendaciones pertinentes al campo
fiscal que los estructuralistas presentan como soluciones para el des-
arrollo económico. La última sección se refiere al impacto de los
estructuralistas. Parece ser que la escuela estructuralista ha tenido
implicaciones más importantes en el nivel internacional que en la
esfera nacional, tales como la defensa del mercado común latino-
americano y la presión sobre el programa de Alianza para el Progreso
en cuanto a la reforma impositiva y la redistribución del ingreso.
La controversia monetaristas-estructuralistas
El objeto de la controversia es la inflación cromca que América
Latina ha sufrido desde los años de la Gran Depresión, y en esencia
consiste en la exploración de sus causas, y por ende, en los remedios"
para activar el crecimiento económico.
Los años veinte fueron para la América Latina un período de ex-
traordinaria expansión de las exportaciones y de relativa estabilidad
de los precios. Las exportaciones eran suficientes para pagar los servi-
cios procedentes del exterior, los cuales no constituían una cantidad
significativa.' La llegada de la Gran Depresión significó un violento
descenso en los precios de los bienes de exportación, reducciones en
los ingresos por exportación, la casi interrupción del financiamiento
exterior, y la necesidad de substituir importaciones mediante el des-
arrollo de la producción para el mercado doméstico. Dada la escasez
de ahorro interno y el cese del financiamiento externo, la promoción
de la actividad económica doméstica solamente pudo llevarse a cabo
por medio de expansiones crediticias inflacionarias y aumentos de la
oferta monetaria. La Segunda Guerra Mundial trajo alguna mejora
en las relaciones de comercio exterior, pero aquella fue, en gran me-
dida, insuficiente para compensar la pérdida' de ingreso y satisfacer
las demandas de los sectores públicos y privados;' de aquí que la'
presión inflacionaria continuase después de aquella fecha.
Frente a esta situación surgió el debate con respecto a la naturaleza
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de la inflación, así como las medidas 'Para combatirla, SlQ que se sa-
crificase el crecimiento económico.
Los . "monetaristas" consideran la inflación como un fenómeno
puramente monetario, causado exclusivamente por el desorden finan-
ciero y la falta de restricción monetaria. De aquí que para eliminar
los obstáculos para el crecimiento económico, ellos favorecen los pro-
gramas de estabilización monetaria del tipo F.M.I., así como restric-
dones del crédito y devaluaciones de la tasa de intercambio. A través
de tales medidas se eliminarán los desbalances, se conseguirá la esta-
bilidad de precios, se atraerán cantidades substanciales ·de inversión
extranjera, y se avivará el crecimiento económico, activando el latente
.dinamismo del sector privado. No se le concede importancia alguna
a la política fiscal -por ejemplo, subida de los impuestos- como
instrumento de estabilización.
De acuerdo a los "monetaristas" la causa del persistente desequi-
librio externo depende de una reprimida, sino potencialmente peli-
grosa, inflación. Para todos los propósitos de la política económica,
el desequilibrio externo eS identificado con inflación. Fundamentando
todas estas explicaciones se encuentra la teoría neo-clásica del equi-
librio general y sus implicaciones. De acuerdo a ella, el sistema eco-
nómico tiende hacia una óptima utilización de los recursos. Este óp-
timo es compatible con una tasa de intercambio específica, la cual
iguala la productividad marginal de los factores en el sector exporta-
dor, a la de los factores en el sector doméstico que producen realmente
par¡¡ el mercado interno, así como potencialmente capaces para sus-
tituir importaciones. Por ello, el equilibrio en la balanza de pagos
,es parte del equilibrio total en la economía. Cualquier desviación de
esa tasa de intercambio, la cual produce el equilibrio en el sector
externo, redistribuiría los factores entre los sectores económicos de
una manera no óptima y por tanto causaría una pérdida de ingreso
real. No existe diferencia entre considerar el equilibrio externo du-
rante un período o el circunscribirlo a un año, ya que las fluctua-
ciones cíclicas son vistas como autocompensadoras.
Un deterioro en los términos de comercio, vía la reducción de
los precios de exportación, causaría una contracción del ingreso agre-
gado el cual, dada la propensión a importar, reduciría también las
importaciones, restaurando de esta manera el balance externo, a menos
-que hubiese factores autónomos tales como subsidios a la exportación,
financiados mediante la creación de dinero, los cuales mantendrían
el ingreso monetario elevado. De este modo. el desequilibrio externo
no se elmina y se arguye que es esta inflación la que crea el desequi-
librio externo. Si, de otro lado, las importaciones son mayores que
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las exportaciones por razones no relacionadas con el sector exportador,
el exceso de importaciones son pagados o con reservas de divisas
o con medios de pago los cuales no originan remuneración en factor
circulante. Esto también es inflacionario y el déficit en la balanza
de pagos no se elimina.
Si los factores autónomos operan permanentemente, el equilibrio
externo sólo puede ser conseguido por la devaluación de la moneda.
Con una tasa de intercambio fija, los precios relativos de las importa.
ciones declinarían y las exportaciones perderían competitividad, de-
bido al incremento de la demanda por importaciones exigiría medidas
fiscales, tales como una combinación de medidas impositivas y de
gastos, sin embargo, la pérdida de competitividad de las exportado-
nes requerirían un ajuste de la moneda externamente sobrevaluada.'
Estas medidas para combatir la inflación y restaurar el equilibrio ex-
terno se limitan por tanto, a los instrumentos monetarios de devalua-
ción y deflación -más al primero que el segundo-, dada la defi-
ciencia de los mercados monetarios en la América Latina.
La crítica de los "estructuralistas" consiste en que, ni la devalua,
ción, ni la deflación son realmente adecuadas para combatir la in-
flación. La inflación sólo puede ser manejada dentro de un programa
integral de desarrollo el cual pretenderá cambiar estructura económica.
Antes que nada, bajo las condiciones de subdesarrollo con una
exportación altamente concentrada en un producto, e inelasticidades
en la oferta doméstica y en la demanda externa, 110 puede esperarse
que las exportaciones tradicionales se expandan lo suficiente. como
para resolver las crisis de balanza de pagos. Además, las subidas de
los precios de importación, que siguen a la devaluación, están des-
tinados a reflejarse en los costos y precios domésticos, lo cual elimina
las ventajas esperadas de la devaluación.
En segundo lugar, si suponemos que el exceso de importaciones
consiste solamente en bienes de capital, esto es una indicación de
sobre-inversión, o de brecha en el ahorro doméstico, y una devaluación
no puede corregir esta brecha, a menos que, produzca una tan radical
redistribución del ingreso en favor de los grupos de altos ingresos
con altas propensiones a ahorrar, que el ahorro se iguale a la inver,
sión. Esta situación, si' es posible, lo sería. sólo temporalmente, ya
que antes o después los asalariados recuperarían su posición previa,
y de nuevo otra vez se requeriría, una devaluación si es que quere-
mos eliminar la brecha de los ahorros. En el caso más real, la oferta
de importaciones consistiría de bienes de consumo y de inversión.
Si las exportaciones no se expanden con las expansiones en inversión,
el incremento en producto que estas últimas conllevan producirán
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. una elevación en las importaciones aún mayor. La devaluación de.
tendría las importaciones, así como también la formación de capital
trayendo una reducción en la tasa de crecimiento. Se produce una
incompatibilidad básica entre el objetivo de obtener un sector externo
balanceado por medios monetarios y una política de desarrollo diri-
gida a obtener una específica tasa de crecimiento.
Los estructuralistas no niegan la existencia de aberraciones mone-
tarias, pero de acuerdo a ellos, la inflación es causada por un des-
equilibrio estructural, el cual no puede ser eliminado con instrumentos
monetarios únicamente. Tales instrumentos pueden lograr la estabi-
lidad sólo a costa del crecimiento económico; la esencia del problema
no es conseguir ambas metas individualmente sino hacerlas compati-
bles entre sí.
Los estructuralistas arguyen que la estabilidad de precios sólo
puede conseguirse mediante el desarrollo. económico -por ejemplo,
a través de constantes cambios en la forma de producción, en la es-
tructura social y económica, y en los patrones de distribución de
ingreso- dado que las fuerzas básicas de la inflación son de natu-
raleza estructural.
Básicamente esas fuerzas estructurales pueden ser agrupadas en dos
categorías: inelasticidades de la oferta y demanda por productos
agrícolas y por los bienes tradicionalmente exportados; y las rigi-
deces en el sector público, las cuales están estrechamente relaciona-
das con esas inelasticidades.
La alta tasa de crecimiento de población desde los años cuarenta,
el crecimiento del potencial económico, y la rápida urbanización han
traído un incremento en la demanda por productos agrícolas de parte
de los trabajadores industriales. Pero la estructura orgánica del sis-
tema latifundista de tenencia de la tierra no ha tenido la flexibilidad
para ponerse al paso de una tasa rápida de modernización, para
incrementar el rendimiento por hombre y acre, así que el producto
de la agricultura no respondió con suficiente elasticidad a los ma-
yores precios agrícolas causados por el incremento en demanda. El
incremento en los precios agrícolas trajo aparejado un mayor nivel
general de los precios, ya que no hubo de otra parte una caída com-
pensatoria de precios debido al· crecimiento general de potencial eco-
nómico. El costo de vida subió y hubo inmediatamente una presión
para elevar los salarios, lo cual puso en movimiento un espiral
inflacionario, precio de alimentos-salarios. En otras palabras, la in-
flación de demanda en la agricultura pasó a ser inflación de costo
para el resto de la economía. En adición, la distribución altamente
desigual del ingreso puso en funcionamiento restricciones políticas
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Las cuales trajeron el control de precios de los alimentos, lo cual
a su vez borró cualquier estímulo, vía precio, para que se expandiese
el producto de la agricultura, y llevaron a subsidiar la importación de
alimentos lo cual tenía un efecto negativo sobre la balanza de pagos.
La segunda fuente de inelasticidad está ligada al sector expor.
rador con una alta concentración en una o pocas, mercancías y bajas
elasticidad, precio e ingreso de la demanda externa para esas mer-
cancías. Los ingresos de exportación no se mantienen a la par del
crecimiento del resto de la. economía, debido al deterioro en los
términos de comercio lo cual es causado por el continuo descenso
en el mundo, de los precios de los bienes exportados, y también a
la baja elasticidad de la oferta. El incremento en el ingreso real de la
economía conduce a una expansión de los bienes de importación los
cuales tienen una elasticidad ingreso muy alta. Dado el fracaso
de los ingresos procedentes de las exportaciones para crecer a la misma
tasa, la expansión de las importaciones trae las dificultades crónicas
de balanza de pagos y la elevación de los precios de importación. En
la medida en que las importaciones proveen bienes de consumo y de
capital, junto con materias primas para la producción, el incremento
de precios en el sector importador se añade al espiral precios-
salarios. De acuerdo a los estructuralistas, por tanto, el mantenimiento
de la estabilidad de precios bajo tales circunstancias requeriría que la
economía creciese a una más baja tasa de crecimiento que las ex-
portaciones, o se estancase, e incluso declinase según fuese el caso.
Sí los ingresos por exportación fluctúan debido a la fluctuación de
los precios mundiales, surgirá un similar desequilibrio externo, el
cual se reflejará en una inestabilidad interna." Al mismo tiempo que
caen las exportaciones, las importaciones no pueden ser mantenidas
y tampoco el nivel del ingreso. El desequilibrio externo es así trans-
formado en un desequilibrio interno. El primero sólo puede ser eli-
minado a expensas de una reducción de la tasa anual de crecimiento
de la producción.
Un tercer factor estructural que obstruye el crecimiento econó-
mico y trae presiones inflacionarias al combatir las rigideces que
surgen del sector externo, es la insuficiencia del ahorro doméstico
lo cual se explica por la altamente desigual distribución del ingresc
que está acompañada. por una desproporcionada propensión a con-
sumir en los altos niveles de ingreso en América Latina. Consecuer
2 A. McBean en su "Export Instability and Economic Developrnent (Cambridge.
1966) argumenta que no hay una sistemática y definitiva relación entre inestabilidad
del sector exportador y crecimiento en los países en desarrollo, Para una posición coro
traria y una fuerte crítica de la metodología de McBean véase S. Schiavo-Carnpo "Ey·
port Instability and Economic Development" (Disertación doctoral, Columbia Uní-
versity, 1969).
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temente y, :en especial cuando las exportaciones declinan, .intentar
mantener lQS niveles de inversión es tener que confiar sobre medidas
inflacionarias de expansión crediticia. Pero -la inflación, a su vez, es
regresiva con respecto a la distribución de ingreso, empeorando la
posición relativa de las grandes masas. Esto, por tanto, engendra las
fuerzas que aportan su perpetuación.
Finalmente, un cuarto factor estructural, relacionado con los tres
previos, es el déficit financiero del presupuesto. Este surge de las
crecientes demandas sobre el sector público, procedentes de las cre-
cientes áreas urbanas, y de las exigencias para que se extiendan las
inversiones de infraestructura, frente a unos ingresos gubernamentales
inestables. Los ingresos fluctuantes se originan en el inestable sector
externo y en la inflexibilidad del sistema impositivo, que está dise-
ñado con base en esos defectos estructurales, o descansa sobre anti,
cuado sistemas de imposición indirecta, de ineficiente imposición sobre
el ingreso, y en evasión y evitación contributiva.
En resumen, de acuerdo a los estructuralistas hay una combinación
de inflación de demanda e inflación de costos, lo cual sólo puede
explicarse como expresión de desajustes económicos y sociales causa.
dos por discordancias en la estructura económica. Una política anti-
inflacionaria no puede ser autónoma, buscando soluciones a los sín-
tomas, sino que necesita formar parte integral de una política de
desarrollo.
El sector público y la teoría estructuralista
Nunca han presentado los estructuralistas una detallada relación
sistemática de las medidas que ellos proponen. En esta sección se
hará un intento de reunir las distintas medidas que proponen para
alcanzar sus objetivos con el fin de conseguir una versión resumida
del papel del sector público en cuanto ayuda para obtener los cam.
bias estructurales más importahtes para el desarrollo económico.
La meta general de la política de desarrollo es asegurar un creo
cimiento económico con estabilidad. Dentro del cuadro de referencia
estructura lista, los puntos básicos en que se fundamenta tal política
son: "el sector externo, las brechas ahorro-inversión y el estado de la
distribución del ingreso.
a) El sector externo: la brecha de cambio exterior
El propósito de las medidas políticas en el sector externo es re.
ducir, si no eliminar, el déficit en la balanza de pagos y sus fluctua-
ciones. Esto, en general, quiere decir, compensar la insuficiencia de la
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demanda interna,' por· .ejemplo, el déficit de las exportaciones . sobre.
importaciones. Los estructuralistas se oponen a la política de déficit.
financiero como solución para la insuficiencia de la demanda, ya que
entienden que tal financiamiento sólo traería mayores incrementos
en las importaciones y no acarrearía una eliminación del desequilibrio
externo. Los dos mayores cambios estructurales que se proponen son:
llevar a cabo una profunda y bien dirigida política de substitución
de importaciones para desviar el exceso de demanda por importa-
ciones hacia demanda interna; promover y desarrollar productos
para la exportación, distintos a los tradicionales, para incrementar
la capacidad importadora de la economía. Los estructuralistas saben
bien los peligros en cuanto costos, de la substitución de impor-
taciones, por esto dan importancia a una política de desarrollo
simétrica en cuanto a la substitución de importaciones protegiendo
las actividades de substitución que valga la pena, así como fo-
mentando las exportaciones. La implicación de estas medidas es la
protección aduanera para proveer competitividad a los substitutos
de las importaciones, y subsidiar y otorgar incentivos fiscales a las
nuevas actividades industriales orientadas a la exportación, con lo
cual una mayor cantidad de bienes industriales podrán ser obtenidos
por medio del comercio que las conseguidas por la substitución de
importaciones. Este aspecto está tomando más importancia en recientes
escritos de los estructuralistas, quienes preferirían ver una política
de substitución de importaciones de más cortos alcances, pero con opor-
tunidades de mayor crecimiento económico. Los incentivos dados a
las nuevas industrias exportadoras podrían muy bien discriminar en'
contra de las exportaciones tradicionales, especialmente, si el país
es un gran suplidor de las exportaciones mundiales del producto con.
cernido. De hecho, lo que se propone es que los impuestos a la ex.
portación sean deliberadamente levantados sobre tales exportaciones
con el fin de ponerles freno.
Otras medidas para reducir el exceso de demanda por importacio-
nes serían impuestos a la importación combinado con impuestos in-
ternos, dependiendo de la situación específica. En el caso de un
exceso de demanda por importación de productos consistentes en bie.
nes de consumo para los relativamente ricos, se propone que el im,
puesto a la importación sea exigido sobre tales mercancías, con la
precaución de que si no hubiese capacidad ociosa en la economía,
los impuestos a la importación deberán combinarse con impuestos
internos al consumo, para contener la demanda. Entonces el incre-
mento producido en la recaudación permitiría que las inversiones fi-
nanciadas previamente por medios inflacionarios lo fuesen por los im.
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puestos. Sin embargo, .se compr.ende que.si el exceso de importaciones
consiste de bienes para los asalariados y para los no asalariados en,
tonces la imposición de tarifas sólo traería una agravación del espiral
salarios-costos. En este caso extremo se requiere la asistencia finan ..
ciera internacional, que junto con los ahorros provistos por la impo-
sición, serían usados para mantener el nivel de inversión, previamente-
financiado por medios inflacionarios. Otra vez una voz de cautela en
cuanto toca a la dificultad de incrementar los esfuerzos de ahorro
interno mediante impuestos, en los momentos de debilidad de la de"-
manda interna causada por la reducción en las exportaciones, y en
cuanto a la cantidad de ayuda internacional, la cual ha de ser pro-
porcionada a la tasa de crecimiento de la economía y a su esfuerzo-
de ahorro, y no con el déficit de comercio existente en el momento.
Esas medidas no excluyen la posibilidad de aplicación de medidas;
antí-cíclicas suplementarias, para ayudar a corregir el déficit, unidas.
a los esenciales cambios estructurales necesarios para' el crecimiento.
económico sostenido en un estado de estabilidad monetaria. Una de'
tales medidas clama por una tarifa variable sobre las importaciones:
que habrá de ser impuesta o elevada cuando las exportaciones de-
crezcan, y reducida o eliminada cuando las exportaciones se eleven,
para que así las importaciones puedan ser reducidas o aumentadas
de acuerdo con aquéllas. Una segunda medida es un impuesto flexible
para reducir las importaciones o el consumo doméstico de bienes con
alta elasticid'ad ingreso en la fase ascendente. La ganancia procedente
del impuesto debería ser usada para expandir la inversión y fortalecer
la capacidad prestataria de las instituciones de desarrollo. En la fase
descendente, el impuesto deberá ser reducido, y con ello los precios
declinarán y estabilizarán la demanda efectiva. La esencia de tales
'medidas políticas será cortar el consumo de los grupos de altos in-
gresos, y expandir la inversión de capital, siempre tomando la pre-
caución, claro está, de que la ganancia procedente del impuesto no
sea usada para incrementar los gastos públicos corrientes lo cual sería
equivalente a sustituir un tipo de consumo por otro.
b) Redistribución del ingreso
Los -factores estructurales implícitos en una preslOn inflacionaria
tienen unos impactos regresivos sobre la distribución del ingreso puesto
que los incrementos en precios tienden a aparecer en aquellas mer-
cancías que son grandemente consumidas por las grandes masas de
la población. -Concedido que hay un intento para corregir el efecto
regresivo del alto costo de la substitución de importaciones, como
una causa estructural de la inflación, por medio -de los incrementos
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de sueldos y salarios; pero esto a lo más, mantiene el estado de la
distribución del ingreso en lugar de una redistribución progresiva
del mismo. En forma similar, el incremento en costos de los pro.
duetos agrícolas domésticamente producidos, resultado de las inelas-
ricidades de la oferta, enraizadas en el sistema de tenencia de la tierra,
y la baja tasa de incremento de la productividad agrícola, empeoran
la posición económica relativa de las clases de bajos ingresos. Final-
mente, el deterioro en los términos de comercio y la subsecuente
devaluación de la tasa de intercambio para evitar el descenso de las
exportaciones, también crea condiciones propicias para una más des-
igual distribución del ingreso, ya que la devaluación, con toda pro.
babilidad, hará mayores los ingresos procedentes de la tierra, debido
a la fuerte demanda de productos alimenticios la cual no puede
ser satisfecha por incrementos en la productividad, sino cultivando
mayores áreas de tierra,
Los estructuralistas, sin embargo, proponen, de un lado, fuerte
acción gubernamental para promover la introducción de técnicas
avanzadas, pero mejor aún señalan un programa de reforma agraria
para una redistribución directa de la tierra. De otro lado, abogan
por la imposición como la medida por "excelencia" para una polí-
tica de redistribución del ingreso y de la tierra. Específicamente:
i. Se propone un impuesto sobre la capacidad potencial de la
tierra aplicado regresivamente, por ejemplo a mayor capacidad po-
tencial del suelo-más bajo el impuesto a ser pagado proveyéndose
así un incentivo para incrementar la producción agrícola. El que esta
medida sea efectiva en traer una redistribución del ingreso, depende
del impacto de la baja de los precios agrícolas sobre los grupos.
de bajos ingresos sólo animan a la espiral inflacionaria. La finalidad .
grandes propietarios de la tierra.
ii, Los estructuralistas consideran el impuesto sobre el ingreso y
su uso efectivo como el más potente instrumento de redistribución del
ingreso. Los impuestos sobre los bienes consumidos por los grupos
de bajos ingresos sólo animan a la espirla inflacionaria. La finalidad
deberá ser cambiar el carácter regresivo del sistema compositivo el
cual descansa pesadamente sobre los impuestos indirectos del tipo
regresivo, expandiendo la base contributiva por medio de un efectivo
sistema de imposición progresiva sobre el ingreso.
iii. Un tercer tipo de política redistributiva del ingreso defendida
por los estructuralistas es el establecimiento de un extensivo y útil
servido social educativo y de salud para las clases de bajos ingresos,
:sacando el costo de tales servicios de impuestos a los grupos de altos
ingresos. Los estructuralistas están conscientes de los peligros de tales
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esquemas redistributivos; ya que es muy probable que los impuestos
sobre beneficios puedan ser trasladados a los precios, acelerando así
la espiral inflacionaria.
iv. Un cuarto punto que los estructuralistas consideran, es el papel
del gobierno inflando los gastos públicos corrientes. Una política,
inocentemente delineada, con la finalidad de redistribuir el ingreso
puede salir por la culata en la forma de más altos costos, creando
efectos regresivos sobre la condición de la distribución del ingreso.
c) La brecha ahorro.inversión
Es usual, aunque no concluyentemente, argumentar que una distri,
bución desigual del ingreso favorecería altos niveles de ahorro ya que
la propensión marginal a ahorrar de los relativamente más ricos, es
significativamente más alta que la de las clases de bajos ingresos. Los,
estructuralistas tienen un punto de vista opuesto arguyendo que los:
patrones de consumo ostentatorio, prevalecientes en América Latina,
muestran las altas propensiones a consumir de los grupos de más;
altos ingresos, e impiden lograr un alto coeficiente de ahorro. La-
inflación, cualquiera que sea su causa, coloca además obstáculos para-
elevar la propensión a ahorrar, ya que destruye los hábitos de ahorro,
los cuales podrían desarrollarse, especialmente, en los grupos de in-
gresos medios..
El instrumento más significativo para cambiar el patrón de ahorro
y combatir la expansión inflacionaria del crédito se encuentra en me-
didas de política contributiva, específicamente en una abarcadora-
reforma tributaria. Aunque se reconoce el impacto negativo de una
incontrolada expansión de los gastos públicos improductivos, se le da'
la mayor importancia al cambio del sistema contributivo, especial-
mente con el intento de reformas radicales en la contribución sobre
ingresos, la cual ha sido un insignificante contribuidor a los ingresos'
públicos, precisamente debido a esta escasez de miras, ineficiente
administración y recaudación, y a las excusas legislativas. Puesto que-
las fluctuaciones de los ingresos por exportaciones y el deterioro de
los términos de comercio reducen las entradas del sector público, y
dado que las contribuciones indirectas cuentan pesadamente sobre los
derechos de importación y consumo, la mayor parte sobre los grupos'
de ingresos bajos y medios, y por tanto promotores de presiones:
inflacionarias, se exigen reformas en' la contribución directa, para
reducir el consumo de los grupos de altos ingresos y ayudar a pro.
porcionar ingresos adicionales al sector público. La meta del sector
público, sin embargo, no es solamente elevar los ingresos públicos,
sino ser capaz de producir los efectos deseados sobre el ahorro, con-
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sumo e inversión de manera tal, que puedan ser mejor dirigidos al
crecimiento económico. Algunas de las específicas medidas defendidas
pueden ser resumidas, como sigue:
1. abolir o reducir el impuesto sobre el ingreso que sea reinver-
tido;
11. impuesto progresivo al consumo;
iii, desalentar cierto tipo de consumo mediante imposición se.
lectiva;
IV. usar la imposición como un instrumento para promover la in-
versión;
v. reestructurar el sistema contributivo para reducir su incidencia
sobre las clases de bajos ingresos;
vi. asegurar que los gastos públicos corrientes improductivos serán
cortados con el fin de evitar el debilitamiento del ahorro potencial.
Los estructuralistas están conscientes de que aun cuando los in-
centivos pueden' ser eficientes en cuanto a elevar los ahorros poten-
ciales, es posible que una adecuada tasa de desarrollo no pueda ser
<obtenida debido a que las inversiones requeridas sean mayores que
los ahorros futuros. Ellos, por tanto, están a favor de la cooperación
-de los recursos internacionales, que se atraerían por medio de la re.
forma en el patrón' de la producción y en la estructura de la economía.
"Indudablemente tal cooperación ha de estar acompañada por un incre.
mento en' el coeficiente de ahorro, puesto qQe de otro modo una alta
tasa de formación de capital sobre los recursos propios no sería
.conseguida.
El sector público yla política estructuralista
Las dos implicaciones principales de la' teoría estructuralista son,
una, la necesidad de cambiar la estructura social, para lo cual se
.aboga por la redistribución de la tierra, y una reducción considerable
en la desigualdad de la distribución del ingreso. Segundo, corolario
para, e interrelacionado con el cambio en la estructura social, es el
.cambio en la estructura económica, la cual isólo puede conseguirse
mediante 'la industrialización, substitución de importaciones, y reduc-
«íón dela importancia de las exportaciones tradicionales..e incremento
.de la preponderancia: de' los bienes manufacturados' en las exporta-
cienes totales. -Si el equilibrio de la' balanza de pagos ha de ser resta.
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blecido sin cortar significativamente la tasa de crecimiento, o la capa.
cidad de exportación ha de ser aumentada, o una verdadera subs-
titución de importaciones tiene que tener lugar, o ambas cosas. Pero
esto último quiere decir el no acumular exceso de capacidad en acti-
vidades económicas ya establecidas, sino en la producción de sectores
totalmente nuevos con productos totalmente nuevos, para una verda,
dera substitución de importaciones. Esto requiere una apropiada orien-
ración de las inversiones: no es suficiente con aumentar la tasa de
formación de capital, sino que es indispensable orientar el capital
acumulado hacia aquellas áreas que incrementarían las 'exportaciones,
y por ende la capacidad ·importadora. Los monetaristas tienen com-
pleta razón al criticar a los estructuralistas, sosteniendo que debido
a la inflación los recursos productivos están ya distribuidos para pro-
ducir aquellos bienes que son defensa contra la inflación pero que
pueden no ser los bienes que la economía desea o necesita en el largo
plazo. Sin embargo las medidas propugnadas por los monetaristas
son inadecuadas' para eliminar las distorsiones estructurales. Puesto
que el mecanismo de precios es un principio impreciso 'para guiar las
inversiones: ni en inflación, ni en deflación nos aseguraría que las in.
versiones tendrán lugar en aquellos campos en lo que se incrementa.
rían las exportaciones y la' capacidad importadora o proveerían verda-
dera' substitución' deirripoitaciones, o nos conduciría a obtener una
específica tasa de crecimiento. .
A lo que los estructuralistas, por tanto, están apelando es a' un
comprensivo plan de acción para un desarrollo económico drástico.
Aquellos que están familiarizados con la escena económica de Latino-
américa de inmediatamente después de la Segunda. Guerra Mundial
pueden observar la novedad y el radicalismo en este plan' de acción
sugerido. Obviamente tal plan de acción implica una substancial' in-
tervención activa del gobierno para implementar los amplios y -den.
tró de América Latina- radicales cambios. La laguna en los escritos
de los estructuralistas estriba en que lo que ellos proponen como
medidas específicas de acción gubeinamnetal no va' más allá de los
cambios que su teoría de la inflación implica. Tienden a tratar con
problemas individuales de una manera aislada, fallando a la hora
de aplicar un concertado marco de medidas de referencia dentro del
cual las acciones de política individual, para los problemas individua-
les, tengan su sitio.
Ellos recurren a lID papel creciente de la intervención del gobierno
para corregir la' debilidad del mecanismo de precios, tanto en el in-
terior como en el exterior;' recurren a medidas correctivas, y políticas
promotoras gubernamentales, en términosgenerales. Dentro del campo
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fiscal se refieren mayormente al sistema impositivo -al que juzgan
por su capacidad para producir ingresos-- para cambiar la condición
de la distribución del ingreso, y para promover el ahorro privado
y la inversión; exigiendo que esas metas sean obtenidas por cambios
en la estructura del sistema impositivo. No hay referencia específica
a .los gastos públicos, con excepción de una breve mención a sus
efectos redistributivos, y en la esfera del comercio exterior, donde
se aboga por subsidios para promover nuevas y deseables industrias.
No hay referencia alguna al presupuesto como un todo, a su tamaño,
o a su composición.
Hay que insistir en que la interpretación estructuralista es una
omnicomprensiva; es una interpretación abarcadora y válida. Pero
no provee una solución global, incluso en los escritos más recien.
tes no hay referencia al papel del presupuesto como tal, para abarcar
el sector público entero. Esto implica que hay una relación entre el
tamaño de los gastos públicos y el nivel de ingreso, empleo, y co.
públicos. La relación entre el tamaño, y composición de los gastos
públicos, y el nivel de precios y la distribución del ingreso, está
enunciada, pero no desarrollada. Esto quiere decir que el impacto de
los cambios en el sistema impositivo como un todo se trata aislada-
mente, sin tomar en consideración la estructura de los gastos y sin
tomar en cuenta que la creciente productividad del ingreso por im-
puestos también implica la especificación de los usos a que se van
a destinar los ingresos públicos. De hecho, los dos lados del presu-
puesto son inseparables.
Es para sorprenderse el tremendo efecto que la escuela estructu,
ralista ha tenido, especialmente desde que sentaron los ímpetus en
CEPAL. Su influencia ha aportado significativos cambios en la filo-
sofía del desarrollo de las Naciones Unidas, creando la "década del
desarrollo" e instituyendo la UNCTAD. La última, específicamente,
trata con los cambios estructurales referentes al comercio exterior
en los países en desarrollo, procurando obtener de los países desarro-
llados un acuerdo de trato discriminatorio favorable para las expor.
taciones de manufacturas de las naciones en desarrollo. Esto está en
completo acuerdo con la política estructuralista. No es de sorpren.
derse también que, entre otros .factores, el estructuralismo haya in-
fluenciado la teoría y práctica de la integración económica entre los
países en desarrollo, ya que el primer movimiento de integración
entre países en desarrollo ha tenido lugar en el Hemisferio Occidental,
y CEPAL ha asumido el papel central en la creación de la Asocia-
ción Latinoamericana de Libre Comercio y del Mercado Común Ceno
troamericano. No es coincidencia que la filosofía de eliminación de
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las distorsiones de precios por medio de cambios estructurales ínter.
nOS con su corolario de "substitución factible. de importaciones", dado
el pequeño tamaño de los mercados nacionales, haya conducido a la
formación de bloques de integración con libre movimiento de mer-
cancías entre los miembros y una bien concebida y .bien fundamen-
tada política de industrialización para distribuir las industrias dentro
de la región y no dentro de la nación, de acuerdo a varios crite-
rios de viabilidad económica y objetivos de política de desarrollo. Esta
última meta, claro está, es hacer posible la reducción del coeficiente
de importación de la región vis-a-vis el resto del mundo.
Tampoco es de sorprenderse que como resultado haya aparecido
una amplia literatura de los estudios de los sistemas de finanzas
públicas de los países en desarrollo en general, y de LatinoamériEa
en particular -en su mayor parte sin embargo no necesarios-, fo-
mentados por el Programa de Alianza para el Progreso, El Banco
Interamericano de Desarrollo y la Organización de Estados America-
nos. No es de sorprenderse tampoco que, como los estructuralistas
están muy limitados con respecto a las implicaciones de política fiscal
de su exposición, los estudios de los sistemas de finanzas públicas de
las economías de la América Latina no han sido específicos con
respecto al tamaño y estructura dé! presupuesto, sino que han ceno
trado su atención en los sistemas impositivos y sus defectos, y en
hacer apropiadas recomendaciones diseñadas para obtener un sistema
más deseable de ingresos fiscales.
Uno debiera pensar que la teoría adelantada por los estructura-
listas, bajo las circunstancias de América Latina de inflación crónica,
acentuando la necesidad de un enfoque integral y planeado del des-
arrollo económico, entendiéndose éste como cambios estructurales en
el patrón de producción y en la distribución de ingreso, debería con-
ducir a diferentes tipos de estudios poniendo completamente de rna,
nifiesto la activa intervención del gobierno en la política de desarro.
110 y por tanto el papel importante que el presupuesto juega como
uno de los muchos instrumentos políticos. Esto debería requerir la
especificación del tamaño y estructura del presupuesto para un nú-
mero dado de años -después de todo los estructuralistas están preo-
cupados con los cambios de la economía a largo plazo consistentes
con los objetivos especificados dentro del modelo de economía que
ellos han trazado. Congruente con la tasa de crecimiento deseable,
el grado de inflación considerado aceptable, los cambios que deben
efectuarse en la distribución del ingreso, y la tasa de reducción en el
déficit de la balanza de pagos, el presupuesto a planificarse deberá
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hacerse incluyendo una adecuada combinación de imposición, crédito
y gastos públicos en una adecuada cantidad y composición.
Indudablemente, la exposición de los estructuralistas sobre las
condiciones económicas que actúan en América Latina requiere que
se use un conjunto más amplio de instrumentos que los que hay con-
tenidos en el presupuesto, con el fin de corregir los malos ajustes.
Pero aquél también provee la base para una mayor apreciación de
la metodología de la teoría de política económica, al delinear la
labor del sistema fiscal en cualquier intento de plan de desarrollo.
A uno le gustaría haber visto que los estructuralistas hubiesen apro-
vechado la oportunidad de aplicar tal metodología.
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